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I. INTRODUCCIÓN 
Las relaciones entre el Reino Unido y la UE han sido siempre difíciles. Poco 
después de su adhesión a la entonces CEE ya conocimos un episodio similar al actual 
cuando el Gobierno británico bajo el “chantage” de la celebración de un referéndum de 
retirada, renegoció las condiciones de su adhesión y conseguidas nuevas y mejores 
condiciones (fundamentalmente relativas a la aportación británica al presupuesto y a los 
productos lácteos de Nueva Zelanda ) hizo campaña en favor del “sí”.  
Desde entonces no ha parado en sus exigencias, forzando a los demás Estados 
miembros a revisar los Tratados según sus intereses (el “cheque británico”, no 
participación en el espacio Schengen, ni el espacio de libertad, seguridad y justicia,  no 
participación en el Protocolo Social, aceptado dos años más tarde, no participación en la 
tercera fase de la unión económica y monetaria, permanecer al margen de la Carta de 
Derechos Fundamentales, no ser parte del Tratado de Estabilidad, Coordinación y 
Gobernanza de 2 de marzo de 2012). Pero nada es suficiente. 
Aprovechando los momentos de flaqueza que vive la UE, de crisis generalizada 
económica y financiera, el Primer Ministro británico, David Cameron, cumpliendo con 
la promesa hecha durante su campaña electoral, anunció la convocatoria de un 
referéndum para preguntar si el Reino Unido debe  “quedarse o salir” de la UE.  
Inmediatamente planteó sus condiciones al Consejo Europeo en una carta formal 
2 
 
enviada el 10 de noviembre de 20151 y se iniciaron las negociaciones pertinentes con 
vistas a llegar a un acuerdo que facilitara la permanencia del Reino Unido en la UE  y 
que Cameron pudiera presentar a sus votantes para pedir el “sí”. 
El Acuerdo ha quedado plasmado en la Decisión de los Jefes de Estado y de 
Gobierno reunidos en el seno del Consejo Europeo, relativa a un nuevo régimen del 
Reino Unido en la UE, EUCO 1/16 de 19 de febrero de 2106, Anexo I. Ahora la 
permanencia o retirada del Reino Unido en la UE está en manos de los votantes 
británicos, incluidos los gibraltareños que sin fisuras, gobierno y oposición, se 
pronuncian en favor del “sí”.  
El resultado del referéndum es incierto y preocupa especialmente a Gibraltar. 
Tanto es así que el Ministro Principal, Fabián Picardo, ha presentado un informe al 
Comité de Asuntos Exteriores de la Cámara de los Comunes  manifestando el interés de 
que el Reino Unido siga dentro de la UE y solicitando que “queden claros qué derechos 
de Gibraltar defenderá el Gobierno británico en el contexto de sus negociaciones en 
caso de que el referéndum decida su salida de la UE”. El documento subraya que la 
adhesión de Gibraltar a la UE ha sido un factor determinante en el desarrollo económico 
del Peñón y señala la importancia que representa para Gibraltar asegurar un acceso 
adecuado a través de la verja, recordando los problemas que surgieron en verano de 
2013.  
Efectivamente, el cruce de la verja es un tema que preocupa sobremanera a 
Gibraltar, máxime tras la crisis abierta en 2013, y que se prolongó a lo largo de 2014, 
cuando, coincidiendo con el malestar que provocó la construcción por Gibraltar de un 
arrecife artificial en las aguas españolas del istmo (aunque sin vinculación con la 
                                                          





misma), España reforzó las inspecciones y controles en la verja a causa del alarmante 
aumento del contrabando de tabaco en la zona2. Las reiteradas y masivas quejas del 
Gobierno gibraltareño llevaron a la Comisión Europea a enviar a la zona varias 
comisiones de investigación, una en septiembre de 20133  y otra en julio de 20144  e 
incluso a la solicitud por parte de Gibraltar del establecimiento de forma permanente de 
una misión de observación de la UE en la verja5.  
Paralelamente, el ministro principal de Gibraltar, Fabián Picardo, anunció su 
intención de plantear una consulta a la Unión Europea sobre la posibilidad de que la 
colonia británica se adhiera a los territorios acogidos al marco del Acuerdo Schengen 
y/o a la unión aduanera, señalando que, “ya han pasado más de cuarenta años desde la 
adhesión de Gibraltar a la Unión Europea… y es necesario estudiar algunos de los 
términos del acuerdo, como puede ser la pertenencia a la unión aduanera o al área 
Schengen”6. 
En las líneas que siguen trataremos de determinar las consecuencias que el brexit o 
salida del Reino Unido de la UE, o bien su permanencia,  podrían tener en el cruce de la 
verja de Gibraltar. No obstante, antes de entrar de lleno en la materia que nos ocupa, 
resulta relevante hacer algunas puntualizaciones a efectos de evitar equívocos. 
                                                          
2 Según datos aportados por el Gobierno español en 2013 se abrieron 7.225 diligencias a 7.274 
infractores, interceptando 971.463 cajetillas de tabaco.  
3 El Informe de la Comisión de 15 de noviembre de 2013, no consideró que los controles practicados por 
las autoridades españolas fueran desproporcionados y por tanto que violaran el derecho de la Unión. 
Informes de la Comisión sobre la situación fronteriza en La Línea (España) y Gibraltar (Reino Unido). 
European Commission Press Release, IP/36/1086, de 15 de noviembre de 2013. 
4 En este caso la Comisión consideró que los controles eran desproporcionados, manifestó su 
preocupación por la falta de progresos e hizo nuevas recomendaciones a Gibraltar y a España. Europa 
Press, de 6 de agosto de 2014. 
5  Europa Press, de 6 de agosto de 2014 
6 Fabián Picardo lanzó la idea  en su discurso con motivo del Día de Europa, el 9 de mayo de 2014, ante 
el Secretario de Estado del Reino Unido, Danny Alexander, en su visita a la Plaza. “Picardo cede ante las 
colas y plantea la adhesión al Acuerdo de Schengen”, Europa sur, de 10 de mayo de 2014. 
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1. Gibraltar nunca se ha adherido a la Unión Europea –en su momento 
Comunidades Europeas- por la sencilla razón de que la adhesión a la Unión solo 
es posible para Estados, europeos, soberanos e independientes y Gibraltar es una 
colonia británica7. Su estatuto jurídico internacional es el de “territorio no 
autónomo pendiente de descolonización” si bien, al no existir “un pueblo” de 
Gibraltar con derecho a la autodeterminación, su descolonización debe 
realizarse, según la doctrina de la ONU, a través de negociaciones directas entre 
el Reino Unido (potencia administradora) y España (antiguo soberano cedente 
del territorio en virtud del artículo X del Tratado de Utrecht de 1713) en las que 
deben tenerse en cuenta los intereses de la población8. 
 
2. La aplicación de los Tratados constitutivos y el derecho derivado de los mismos 
en Gibraltar, vino de la mano de la adhesión del Reino Unido a las Comunidades 
Europeas el 1 de enero de 1973. Ahora bien, dicha aplicación se produce no por 
ser parte del Reino Unido como Estado miembro de la UE, sino por ser un 
territorio europeo de cuyas relaciones internacionales es responsable el Reino 
Unido. El artículo 355.3 del Tratado de Funcionamiento de la Unión Europea 
(TFUE, heredero del antiguo artículo 227.4 TCEE) establece que “Las 
disposiciones de los Tratados se aplicarán a los territorios europeos cuyas 
relaciones exteriores asuma un Estado miembro”. 
 
3. La aplicación del Derecho de la Unión Europea a Gibraltar se produce, por 
tanto, en esa calidad, situación confirmada en el momento de la adhesión de 
                                                          
7 Ni la antigua Constitución gibraltareña de 23 de mayo de 1969, ni la actual de 14 de diciembre de 2006 
modifican en nada el estatuto internacional de Gibraltar, que sigue siendo un territorio no autónomo en el 
sentido de la Carta ONU. 
8 Vid. las resoluciones de la ONU en “Gibraltar, principales documentos oficiales”, Real Instituto Elcano-
Documentación, recopilación comentada por A. del Valle Gálvez, 1 de septiembre de 2013, pp. 3-12. 
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España a la CEE en 1986 y recientemente con la inclusión en el Tratado de 
Lisboa de la siguiente Declaración: “Los Tratados se aplicarán a Gibraltar como 
territorio europeo cuyas relaciones exteriores asume un Estado miembro. Ello no 
supone modificación alguna de las respectivas posiciones de los Estados 
miembros de que se trata”9. 
 
4. Gibraltar es un territorio parcialmente integrado en la UE, en la que goza de un 
estatuto especial, negociado por el Reino Unido y aceptado por el resto de 
Estados miembros en el momento de su adhesión,  debido a razones objetivas 
derivadas del estatuto jurídico internacional del territorio como colonia 
británica10.  Dicho estatuto quedó plasmado en el artículo 28 del Acta de 
Adhesión del Reino Unido de 1972 y en el Anexo I del Acta relativa a las 
condiciones de la adhesión del Reino Unido. A la luz de estas disposiciones el 
régimen jurídico de Gibraltar en la UE se caracteriza por los siguientes 
elementos: 
- Gibraltar está excluido de la Política Agrícola Común (PAC). 
- Gibraltar está excluido de la armonización de legislaciones relativa al 
impuesto sobre el volumen de negocios (IVA). 
- Gibraltar está excluido del territorio aduanero común y, consecuentemente, 
de la libre circulación de mercancías y de la Política Comercial Común. 
                                                          
9 Declaración nº 55 del Reino Unido de España y del Reino Unido de Gran Bretaña e Irlanda del Norte,  
aneja al Acta Final de la Conferencia Intergubernamental que adoptó el Tratado de Lisboa, firmado el 13 
de diciembre de 2007. DOC 326, de 26 de octubre de 2012 (versión consolidada). 
10 Vid. supra el régimen especial de Gibraltar en la UE. Al respecto puede consultarse: IZQUIERDO 
SANS, C., Gibraltar en la Unión Europea. Consecuencias sobre el contencioso hispano-británico y el 
proceso de construcción europea, Madrid 1996; ANTÓN GUARDIOLA, C., Gibraltar: un desafío en la 
Unión Europea, Valencia 2011. 
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- Inicialmente Gibraltar, por decisión del Reino Unido11, quedó excluido de 
las elecciones al Parlamento Europeo12. 
- Además, también se produce una aplicación diferenciada del Derecho de la 
UE en otros ámbitos en virtud de las distintas formas de flexibilidad 
introducidas en el TUE, ya sean cláusulas predeterminadas de exclusión o 
cooperaciones reforzadas. En virtud de las mismas el Reino Unido y, por 
decisión unilateral británica,  Gibraltar, en razón de su situación de 
dependencia con el Reino Unido,  está excluido de la unión económica y 
monetaria, de la aplicación del Título V TFUE y del espacio Schengen.  
 
 
II. CONSECUENCIAS PARA GIBRALTAR DE LA SALIDA DEL REINO UNIDO 
DE LA UE 
 
La hipotética salida del Reino Unido de la UE, tras el referéndum del 23 de junio 
de 2016,  supondría un golpe extraordinario para el Peñón, puesto que inmediatamente 
quedaría al margen de la UE. Dejarían de aplicarse en el territorio las normas 
comunitarias. Se vería privado de las libertades comunitarias de que disfruta, se acabaría 
la libre circulación de personas, incluyendo el derecho a residir, trabajar o  establecerse  
                                                          
11 Con ocasión de la adopción del Acta Electoral Europea (Decisión 76/787/CECA, CEE, Euraton, del 
Consejo, de 20 de septiembre de 1976, DO L 278, de 8 de octubre de 1976),  el Reino Unido, teniendo en 
cuenta la situación colonial de Gibraltar, realizó una declaración que se plasmó en el Anexo II del Acta 
disponiendo que “El Reino Unido aplicará las disposiciones del Acta únicamente en lo que concierne al 
Reino Unido”.  
12 Tras la sentencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, Matthews c. Reino Unido, de 18 de 
febrero de 1999, declarando contraria al Convenio Europeo de Derechos Humanos tal exclusión, en mayo 
de 2002 se modificó el Acta Electoral Europea posibilitando el voto de los gibraltareños en las elecciones 
al Parlamento Europeo (Decisión del Consejo de 25 de junio y 23 de septiembre de 2002, DO L 283, de 
21 de octubre de 2002). 
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en otro Estado miembro, incluido España; la libre circulación de capitales, las 
transacciones bancarias, la participación en los contratos públicos; la libre circulación 
de servicios, incluyendo los servicios financieros. Sin duda se produciría un 
empobrecimiento considerable y no sólo en lo económico.  
En la UE, Gibraltar se convertiría en un territorio tercero a todos los efectos,  en 
una colonia de una potencia extraña a la Unión Europea. La UE dejaría de ser el marco 
jurídico de la cooperación hispano-británica en el territorio, el foro inevitable que 
motiva y ayuda a las partes en la controversia a encontrar entendimientos que les 
permita conjugar su relación bilateral y comunitaria. Si en la actualidad ni el Reino 
Unido ni España pueden excluir la aplicación del derecho comunitario en sus relaciones 
con Gibraltar, salvo en los términos previstos en el propio derecho comunitario, puesto 
que cualquier restricción respecto del juego de las libertades comunitarias constituiría 
una violación del derecho de la UE susceptible de ser sancionada por el TJUE, tras la 
salida del Reino Unido y, por tanto de Gibraltar, de la UE, España ya no tendrá ninguna 
obligación de aplicar el derecho de la UE en sus relaciones con Gibraltar ni tampoco 
aquellos acuerdos bilaterales alcanzados con el Reino Unido para posibilitar y facilitar 
la aplicación del derecho de la UE en Gibraltar, como por ejemplo los Acuerdos de 19 
de abril de 2000, sobre las autoridades competentes de Gibraltar en el contexto de los 
instrumentos de la UE y tratados conexos; sobre las tarjetas de identidad; y sobre 
cooperación policial13. 
Tampoco la Comisión podrá intervenir, ni como instancia de control ni como 
mediador o facilitador de acuerdos entre las partes.  Su presencia en los grupos de 
trabajo ad hoc sobre Gibraltar ya no tendría sentido. 
                                                          
13 Los Acuerdos de 2000 no han sido publicados oficialmente. Pueden consultarse en, ADI, vol XVI, 
2000, pp. 1029-1034. 
8 
 
 Desde el punto de vista español, la nueva situación de Gibraltar haría posible la 
íntegra aplicación del Tratado de Utrecht, en concreto el párrafo segundo del su art. X 
que prevé la incomunicación por tierra (es decir a través del istmo) de Gibraltar con el 
territorio español. España podría plantearse la aplicación de las restricciones que dicho 
artículo le permite,  incluida la posibilidad de restringir el paso por la verja o, en caso 
extremo, cerrarla, como ya ocurriera entre 1969 y 1992.  
La retirada de un Estado miembro de la UE está prevista en el art. 50 TUE, que 
recoge un procedimiento opcional que permitiría al Reino Unido negociar un acuerdo 
con las condiciones de su retirada en un plazo de 2 años prorrogable, sin embargo la 
posición de Gibraltar en esas negociaciones no será comparable a las de la adhesión.  Ni 
en su dimensión geográfica, ni en su dimensión política, ni en su dimensión económica 
tiene el peso suficiente para forzar al resto de Estados miembros y, desde el luego a 
España, a aceptar cualquier cláusula que pueda perjudicar sus intereses.   
El Reino Unido se ha planteado distintos modelos de relación con la UE14, sin 
embargo creemos que sea cual sea el modelo negociador, su resultado, seguramente, no 
será beneficioso para Gibraltar ya que España estará mucho más atenta y mejor 
posicionada. Por bueno que sea el acuerdo siempre será perjudicial para los intereses 
gibraltareños puesto que España tendrá una cómoda posición que le permitirá reactivar 
todos sus esfuerzos para recuperar el territorio y oponerse a cualquier exigencia que 
considere perjudicial para sus intereses. 
 
                                                          
14 Son varias las alternativas que el Reino Unido baraja en caso de retirada de la UE, que van desde el 
modelo Noruego o el modelo Suizo, hasta el de la Organización Mundial del Comercio, en caso de no 
llegar a un acuerdo con la UE. Vid. http://www.eureferendum.gov.uk/what-happens-if-we-leave/what-are-
the-alternatives. Vid. Kün Baca, W.M, “Aspectos jurídicos y perspectivas políticas de una posible retirada 




III. LA PERMANENCIA DEL REINO UNIDO, Y POR TANTO DE GIBRALTAR, 
EN LA UE: LA VERJA FRONTERA EXTERIOR 
 
Al igual que la retirada, la permanencia del Reino Unido en la UE arrastra a 
Gibraltar, cuyo estatuto en la UE permanecería inalterado. En el territorio seguiría 
aplicándose el derecho de la UE en razón de su relación de dependencia  con el Reino 
Unido, en las condiciones pactadas por ese Estado en el momento de su adhesión. 
Ahora bien, parece que las autoridades del Peñón quieren mejorar su posición en 
la UE para asegurarse el libre tránsito por la verja y acabar con uno de los frentes 
litigiosos de la controversia hispano-británica, el relativo a los controles fronterizos. 
Gibraltar pretende que la verja deje de ser una frontera exterior y pase a convertirse en 
una frontera interior en la que los controles deban ser abolidos. 
Teniendo en cuenta que los controles españoles en la verja están motivados 
esencialmente por la no participación del Reino Unido y de Gibraltar en razón de su 
relación de dependencia con aquel, en el espacio Schengen, las autoridades 
gibraltareñas se han planteado acabar con el “problema”  integrando a Gibraltar en 
Schengen, de ese modo la verja perdería su carácter de frontera exterior y se convertiría 
en una frontera interior donde los controles tendrían que ser abolidos. En efecto, el 
ministro principal de Gibraltar, Fabián Picardo, anunció su intención de plantear una 
consulta a la Unión Europea sobre la posibilidad de que la colonia británica se adhiera a 
los territorios acogidos al marco del Acuerdo Schengen y/o a la unión aduanera.  
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Más allá de la distinta consideración que tiene ese espacio para ambos Estados - 
el Reino Unido lo define como una frontera internacional15, es decir como la línea que 
separa dos soberanías territoriales, mientras que España no acepta tal calificación y 
simplemente lo considera como el espacio donde ejerce  funciones de control fronterizo- 
lo que sí aceptan ambos es que el cruce de la de la verja está sujeto al Derecho de la 
Unión Europea, en concreto a la normativa Schengen y a la normativa sobre la unión 
aduanera, ámbitos de actuación comunitaria de los que Gibraltar está excluido.  
La exclusión de Gibraltar del espacio Schengen y de la unión aduanera exigen  
que la verja deba considerarse como una frontera exterior de la UE, en la que personas y 
mercancías deben ser controladas. Ahora bien, mientras Gibraltar no está obligado por 
la normativa de la UE de especial relevancia para el paso por la verja y, por tanto, es 
libre de realizar controles, solo sometidos a su legislación interna, España sí tiene la 
obligación de aplicar la normativa sobre fronteras exteriores, que además es sumamente 
rigurosa porque el paso de Gibraltar a España implica el cruce de una frontera exterior 
de la UE, que una vez cruzada permite circular libremente por todo el espacio europeo. 
Por tanto, los controles que España mantiene sobre las personas y las mercancías 
que cruzan la verja de Gibraltar no sólo deben ser considerados como  legítimos, sino 
como jurídicamente obligatorios.  
En las líneas que siguen trataremos de determinar las consecuencias que tales 
modificaciones del régimen de Gibraltar en la Unión Europea podrían tener.  
 
                                                          
15 El art. X del Tratado de Utrecht no delimita el territorio cedido más que a través de una enumeración de 
lugares (la ciudad y el castillo de Gibraltar, juntamente con su puerto, defensas y fortalezas que le 
pertenecen), que en todo caso no incluye el istmo de Gibraltar, posteriormente ocupado por el Reino 
Unido sobre el que pretende legitimar su presencia a través de otro título jurídico, la prescripción 
adquisitiva. Cuando el Reino Unido, en 1966, declaró su soberanía sobre el istmo por prescripción, 
calificó a la verja levantada por ese Estado en 1909 como la frontera entre ambos Estados, a pesar de que 
hasta ese momento la consideraba como “a fence of which the object is not to define a boundary”.  
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IV. ¿LA VERJA DE GIBRALTAR FRONTERA INTERIOR? 
 
A)  La integración de  Gibraltar  en el espacio Schengen. 
 
La exclusión de Gibraltar del espacio Schengen procede de una decisión 
exclusivamente británica aplicable al territorio en virtud de su relación de dependencia 
con el Reino Unido.  En este sentido, Gibraltar no forma parte del espacio Schengen 
como consecuencia de la negativa del Reino Unido a participar, primero, en los 
acuerdos relativos a la supresión gradual de los controles en las fronteras comunes, 
firmados en  Schengen en 1985 y 1990 y, más tarde, a la incorporación de dichos 
acuerdos y normas adoptadas en virtud de los mismos al derecho de la Unión Europea. 
De ahí que la operación de integración del acervo Schengen en la UE,  llevada a cabo 
por el Tratado de Ámsterdam de 1997, se hiciera a través de una acción de cooperación 
reforzada entre todos los Estados miembros excepto el Reino Unido (e Irlanda). Dicha 
posición se mantiene inalterada en el vigente Tratado de Lisboa16. 
La incorporación del territorio de Gibraltar al espacio Schengen no plantea 
ningún problema jurídico en la medida en  que los tratados constitutivos  recogen los 
procedimientos necesarios. En este caso se trataría de aplicar el régimen previsto para 
participar en una cooperación reforzada existente, puesto que, recordemos, la 
integración del acervo Schengen en la UE  se hizo a través una acción de cooperación 
reforzada entre todos los Estados miembros excepto el Reino Unido  (e Irlanda). 
                                                          
16 Vid. el Protocolo nº 19 sobre el acervo Schengen integrado en la UE, el Protocolo nº 20 sobre la 
aplicación de determinados aspectos del artículo 26 del Tratado de Funcionamiento de la UE al Reino 
Unido y a Irlanda, y el Protocolo nº 21 sobre la posición del Reino Unido y de Irlanda respecto del 
espacio de libertad, seguridad y justicia. 
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 La iniciativa deberá  proceder del Reino Unido, es decir del Estado miembro de 
la UE del que el territorio depende jurídicamente. Es más exigiría la incorporación del 
Reino Unido a la cooperación reforzada Schengen. En este sentido, debemos tener en 
cuenta que la UE se basa en sus Estados miembros como Estados soberanos e 
independientes. El artículo 4.2 TUE recoge un claro compromiso con la estatalidad 
poniendo de manifiesto que la UE es una asociación de Estados soberanos que siguen 
conservando sus características y prerrogativas internacionales de Estados. De ahí el 
compromiso del respeto de la identidad nacional que, entre otras, significa que los 
Estados permanecen en la UE como Estados soberanos e independientes. Las 
poblaciones o el pueblo en cuanto elemento constitutivo de los Estados no son un 
elemento constitutivo de la Unión. Tampoco lo son las entidades territoriales inferiores, 
regiones, cantones, länders o comunidades autónomas o, como en el caso se Gibraltar, 
colonias o territorios, que bajo cualquier forma de administración, dependen 
jurídicamente de los Estados miembros. 
De hecho las disposiciones de los Tratados en general y las relativas a la 
cooperación reforzada en particular se refieren siempre a los Estados miembros, 
exigiendo la participación de un número mínimo de Estados.  No parece, por tanto, 
posible la incorporación de Gibraltar a la cooperación reforzada Schengen sin el Reino 
Unido.  
Desde el punto de vista procedimental no existe ningún obstáculo para que el 
Reino Unido solicite su participación en la cooperación reforzada Schengen. De hecho 
se trata de un mecanismo de integración diferenciada con un claro carácter inclusivo 
que permite y potencia la participación de los Estados no participantes. El artículo 328 
TFUE se encarga de resaltar que la Comisión y los Estados miembros participantes en 
una cooperación reforzada procurarán fomentar la participación del mayor número de 
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Estados miembros posible, estipulando que éstas estarán abiertas a todos los Estados en 
el momento de su establecimiento  así como en cualquier otro momento, bajo reserva de 
respetar las condiciones establecidas en la decisión inicial de autorización y las 
decisiones tomadas en tal marco. 
Por su parte el Protocolo nº 19 sobre el acervo Schengen integrado en la UE 
parte de la base de que Reino Unido (e Irlanda) no forma parte de los Estados 
pertenecientes a la cooperación reforzada Schengen, pero seguidamente expresa el 
deseo de que estos Estados se incorporen a todo o parte de dicho acervo  estableciendo, 
en su artículo 4, el procedimiento a tal fin. De manera que si el Reino Unido desea 
incorporarse a la cooperación reforzada Schengen, y en virtud de su relación de 
dependencia incluir a Gibraltar, deberá presentar su solicitud al Consejo que se 
pronunciará por unanimidad de los Estados miembros participantes y del representante 
del Gobierno británico.  
El procedimiento es claro. La modificación de la posición de Gibraltar en 
Schengen es posible pero exige básicamente que el Reino Unido se integre en el espacio 
Schengen  y que esta sea aceptada por el resto de Estados miembros por unanimidad. Y 
en relación al cumplimiento de estos requisitos la cuestión ya no está tan clara.  
De hecho, si bien parece que el Reino Unido no se opone a que Gibraltar explore 
la posibilidad de iniciar consultas en la  UE en ese sentido, lo cierto es que parte de la 
base de la integración de Gibraltar en Schengen sin el Reino Unido17, lo que a nuestro 
juicio no es posible, poniendo de manifiesto que eso exigiría complejas negociaciones 
                                                          
17 Government Response to the House of Commons Foreing Affairs Committee’s Second Report of 





con el resto de Estados miembros, incluido España, puesto que se necesitaría su 
acuerdo. El primer requisito no parece que pueda ser cumplido.  
Respecto de la exigencia de un acuerdo unánime de los Estados miembros, 
incluido el consentimiento de España, no podemos perder de vista que la exigencia de la 
unanimidad se introdujo a petición de España por el caso de Gibraltar, que puso 
claramente manifiesto, durante las negociaciones del Tratado de Ámsterdam, que dicha 
exigencia no “tenía ninguna particularidad en relación con el Reino Unido, que España 
ayudaría y aplaudiría cualquier entrada del Reino Unido en Schengen, pero que 
Gibraltar era un caso aparte y no aceptaríamos una entrada de contrabando”18.  
Asimismo, el Reino Unido tendría que desvincularse de su posición de op out 
reconocida, en los Protocolo nº 20  sobre la aplicación de determinados aspectos del 
artículo 26 TFUE al Reino Unido y a Irlanda, que reconoce al Reino Unido, incluyendo 
a los territorios cuyas relaciones exteriores asume, el derecho a mantener los controles 
sobre las personas en sus fronteras con otros Estados miembros. Reconociendo también, 
correlativamente, al resto de Estados miembros el mismo derecho respecto de las 
personas que deseen entran en sus territorio procedentes del Reino Unido, o de los 
territorios de cuyas relaciones exteriores es responsable. 
También exigiría la renuncia al  Protocolo nº  21 sobre la posición del Reino 
Unido y de Irlanda respecto del espacio de libertad, seguridad y justicia, incluido como 
consecuencia de su no participación en los acuerdos de Schengen y su rechazo a 
cualquier tratamiento común  de estas materias, que lo excluye de plano y sin rodeos de 
la aplicación del Título V TFUE19, de manera que ninguna disposición adoptada en 
                                                          
18 Vid. la intervención del Ministro de Asuntos Exteriores, A. Matutes, el 16 de abril  de 1998, ante la 
Comisión de Asuntos Exteriores del Senado (DSS-Comisiones, VI Leg., nº 270, pp. 21-22).  
19 Cuando el Tratado de Ámsterdam incorporó el acervo Schengen al derecho de la UE, la no 
participación del Reino Unido y de Irlanda en aquellos acuerdos motivó la adopción de un Protocolo en 
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virtud de dicho Título, ningún acuerdo internacional celebrado por la Unión en virtud de 
dicho Título y ninguna resolución del Tribunal de Justicia interpretativa de aquellas es 
vinculante ni aplicable al Reino Unido (ni a Irlanda). 
La única posibilidad que tiene el Reino Unido de desvincularse de estos 
Protocolos y obligarse por el derecho de la Unión en este ámbito es recurrir al 
mecanismo de reforma de los Tratados ya que, a diferencia  de Irlanda, no negoció en su 
momento la inclusión de ninguna cláusula que le permita notificar su deseo de no seguir 
acogiéndose a las disposiciones de los Protocolos para que se apliquen las disposiciones 
normales del Tratado20. 
En cualquier caso, la integración en Schengen no resolvería los “problemas” de 
la verja ya que los controles aduaneros deberían seguir realizándose a menos que 
Gibraltar se incorporase, al mismo tiempo, a la unión aduanera  
Formar parte del espacio Schengen y permanecer al margen de la unión 
aduanera comunitaria, produciría una situación esquizofrénica que habría que resolver, 
ya que al tiempo que la verja se convertiría en frontera interior a efectos de la libre 
circulación de personas, seguiría manteniendo su carácter de frontera exterior a efectos 
de la libre circulación de mercancías. Ese doble carácter implicaría que los controles 
                                                                                                                                                                          
virtud del cual el resto Estados miembros aceptaron que a aquellos no se les aplicara el título IV TCE 
sobre Visados, Asilo, Inmigración y otras medidas relacionadas con el libre circulación de personas 
(Primer pilar). Esta situación se mantiene hoy si bien con la adopción del Tratado de Lisboa la 
desaparición de los pilares ha implicado la “comunitarización” del Tercer pilar (Cooperación Policial y 
Judicial Penal) que ha quedado integrado junto con el contenido del Primero  en el nuevo título V TFUE, 
que ocupa analógicamente el lugar que ocupada el Título IV TCE. Ello implica que el op-out del Reino 
Unido se extiende ahora a la cooperación policial y judicial penal. No obstante el Protocolo faculta a este 
Estado (y a Irlanda) a participar a su elección en las medidas que adopten en virtud del Título V 
notificando al Consejo su propósito. 
20 Respecto de Irlanda, el art. 8 del Protocolo nº 21 establece que “Irlanda podrá notificar por escrito su 
deseo de no seguir acogiéndose a las disposiciones del Protocolo, en cuyo caso se le aplicarán las 
disposiciones normales del Tratado”. Lo que pone de manifiesto que este Estado no comparte 
enteramente las posiciones del Reino Unido. Vid. HAILBRONNER, k., “European Immigration and 
Asylum Law under Amsterdam Treaty”, CMLR, vol. 35 (1998), 1047-1067, p. 1058; HEDEMANN-
ROBINSON, M., “The Area of Freedom, Security and Justice with regards to the UK, Ireland and 
Denmark: the ‘Opt-in, Opt-outs’ under the Treaty of Amsterdam” en OKEEFFE, D. Y TWOMEY, P. 
(Eds.), Legal Issues of Amsterdam Treaty, Oxford 1999, 289-302, p. 295 
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que las autoridades españolas efectúan sobre la identidad de las personas que cruzan la 
verja tendrían que desaparecer, mientras que los controles sobre las mercancías, e 
incluso sobre los equipajes transportados por aquellas personas tendrían que 
mantenerse, ya que la supresión de los mismos sólo está prevista en las fronteras 
situadas dentro del territorio aduanero común21.  
 ¿Sería posible que la verja de Gibraltar mantuviera ese doble carácter? 
Consideramos que tal situación, que implicaría tener dos fronteras exteriores 
consecutivas, una, efectos de la libre circulación de personas (en el puerto y aeropuerto 
de Gibraltar) y otra a efectos de la libre circulación de mercancías (en la verja), 
resultaría manifiestamente contraria a la lógica de la integración. Consideramos, por 
tanto, que sería necesaria una negociación simultanea respecto de la integración de 
Gibraltar en el territorio aduanero de la Unión.  
 
 
B) La incorporación de Gibraltar a la unión aduanera.  
 
La exclusión de Gibraltar de la unión aduanera procede del régimen especial 
negociado por el Reino Unido en el momento de su adhesión debido a las 
peculiaridades, jurídico-políticas y económico fiscales del territorio.  
Las circunstancias actuales del Peñón, desde el punto de vista económico y 
fiscal, son sin duda muy diferentes a las de los años 70, por lo que, en principio, no 
                                                          
21 Vid. arts. 1 y 28 del Reglamento (CE) nº  450/2008 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de 
abril de 2008, por el que se establece el código aduanero comunitario (código aduanero modernizado) 
(DO L 145, de 4 de junio de 2008). 
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encontramos obstáculos para su posible modificación. Ahora bien, la propuesta de 
modificación deberá realizarse por el mismo procedimiento por el que se adoptó. 
 Teniendo en cuenta que  el régimen especial de Gibraltar está recogido en una 
norma de derecho originario, el Acta de Adhesión del Reino Unido de 1972, la solicitud 
deberá ser presentada por el Reino Unido, en cuanto que responsable 
internacionalmente y en la Unión Europea del territorio; ser aceptada por el resto de 
Estados miembros e insertarse en una norma de derecho originario, que deberá ser 
ratificada por todos los Estados miembros de conformidad con sus respectivas normas 
constitucionales. En este sentido, el artículo 48 TUE proporciona, mutatis mutandis, la 
vía para llevarlo a cabo22. El procedimiento a  seguir está claro, necesita la unanimidad 
de los Estados miembros, incluido el consentimiento de España.  
Una vez modificado el régimen especial de Gibraltar, habría que modificar la 
legislación aduanera comunitaria, en particular,  el  Reglamento n. 450/2008 que 
establece el Código Aduanero Comunitario23, para dejar claramente establecida  su 
pertenencia al territorio aduanero común y a partir de ahí la aplicación en el territorio de 
las normas sobre la libre circulación de mercancías, debiendo considerarse incluido en 
la Política Comercial Común. 
La primera medida que debería preverse es el desarme arancelario gibraltareño.  
Gibraltar ya no podría mantener sus propios derechos de aduana o cualquier otra carga 
establecida en su legislación en los intercambios con el resto de la Unión; y en los 
intercambios con terceros debería aplicar el Arancel Exterior Común. Por otro lado, al 
dejar de considerarse como un territorio tercero a efectos de la Política Comercial 
                                                          
22 Art. 48 TUE: “Los Tratados podrán modificarse con arreglo a un procedimiento de revisión ordinario. 
También podrán modificarse con arreglo a procedimientos de revisión simplificados”. 
23 El art. 3 del Código Aduanero Comunitario establece que “El territorio aduanero de la Comunidad 
comprende (…) el territorio del Reino Unido de Gran Bretaña e Irlanda del Norte, de las Islas 
Anglonormandas y de  la Isla de Man”. Se trataría simplemente de añadir  “y  de Gibraltar”. 
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Común, los productos procedentes de Gibraltar que entren en la Unión ya no serían 
gravados con el Arancel Exterior Común puesto que dichos productos tendrán la 
consideración de “mercancía comunitaria”24. Gibraltar quedaría entonces incluido en el 
ámbito de aplicación de las normas destinadas a garantizar la libre circulación de 
mercancías. 
Además, al pasar a formar parte del territorio aduanero común, debería 
entenderse automáticamente derogada la exclusión de Gibraltar del IVA, puesto que las 
disposiciones de los Tratados sobre fiscalidad indirecta (arts. 110 a 113 TFUE) son 
complementarias de las disposiciones sobre la Unión Aduanera, en la medida en que 
pretenden evitar que los Estados miembros utilicen su poder impositivo para sustituir 
las barreras aduaneras por barreras fiscales que, en definitiva, obstaculizarían la libre 
circulación de mercancías en la Comunidad25. Por tanto debería aplicarse  en el 
territorio el régimen común del IVA y la normativa armonizada sobre impuestos 
especiales adoptada para eliminar las barreras fiscales a los intercambios 
intracomunitarios dado que, en definitiva son otro instrumento necesario para lograr la 
libre circulación de mercancías.  
La nueva situación implicaría que, a efectos de la libre circulación de 
mercancías,  la verja de Gibraltar se convertiría en frontera interior donde los deberían 
ser abolidos.  
 
                                                          
24 Vid. art. 4.18 del Código Aduanero Común,  que define lo que debe entenderse por mercancía 
comunitaria.  
25 Dada la estrecha relación entre las normas en materia de imposición indirecta y la Unión Aduanera y la 
libre circulación de mercancías, la exclusión del IVA recogida en el art. 28 del Acta de Adhesión 
británica no era necesaria. Dicha exclusión es sólo una manifestación expresa de algo que ya estaba 
establecido implícitamente con un alcance más general. Por ello Gibraltar goza de absoluta libertad en 
materia de imposición indirecta y, en el ejercicio de la misma, no ha establecido ningún tipo de 
impuestos, de lo que resulta un notable abaratamiento de sus mercancías, especialmente las sometidas a 




C) Implicaciones para España. 
La inclusión de Gibraltar en el espacio Schengen y en el territorio aduanero 
comunitario, convertiría a la verja en frontera interior donde los controles sobre 
personas y mercancías que realizan las autoridades españolas tendrían que desaparecer. 
Simultáneamente, el puerto y el aeropuerto de Gibraltar  se convertirían en fronteras 
exteriores donde deberían llevarse a cabo los controles sobre personas y mercancías.  
La realización de dichos controles en el puerto por parte de las autoridades 
británicas sería asumible para España. Se trataría de una situación provisional hasta la 
recuperación del territorio, por lo que creemos que debería hacerse una reserva de 
soberanía para dejar constancia, por un lado, de que dicha situación no implica un 
reconocimiento por parte de España del mantenimiento en el futuro del estatuto 
internacional actual de Gibraltar, y por otro que se entiende sin perjuicio de las 
respectivas posiciones sobre Gibraltar del Reino Unido y de España.  
Sin embargo no ocurre lo mismo en el aeropuerto. Aceptar sin más la actuación  
británica en el aeropuerto podría suponer un reconocimiento implícito, por parte de 
España y del resto de Estados miembros, de la soberanía británica sobre el territorio del 
istmo en el que está construido26.  
Recordemos que el aeropuerto de Gibraltar está situado en  el istmo de Gibraltar, 
un territorio no cedido por España en el Tratado de Utrecht sino indebidamente ocupado 
por el Reino Unido27, y cuya soberanía constituye una disputa separada entre el Reino 
Unido y España.  Extremo este reconocido por el propio Gobierno británico en la 
                                                          
26 Sobre la problemática del aeropuerto vid. ANTÓN GUARDIOLA, C., Gibraltar: un desafío en la 
Unión Europea, op. cit., pp. 219-246. 
27 El propio Comité de asuntos Exteriores de la Cámara de los Comunes, en el Informe Kershaw, 
expresaba sus dudas acerca de la soberanía británica sobre la zona neutral en la que está construido el 
aeropuerto. Gibraltar: The situation of Gibraltar and United Kingdom Relations with Spain, House of 
Commons, Foreing Affairs Committee, 22 July 1981, pár. 193.  
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Declaración de Bruselas de 27 de noviembre de 1984, en la que aceptó incluir en el 
proceso negociador con España las cuestiones de soberanía distinguiendo, al utilizar el 
plural “cuestiones”, entre la soberanía sobre el Peñón y la soberanía sobre el istmo. 
Distinción relevante a efectos de nuestro análisis puesto que distingue entre la 
controversia sobre el istmo, ocupado sin título por el Reino Unido, y la controversia 
sobre los territorios cedidos en el Tratado de Utrecht.  
También el TJUE constató en 1993 que existe una diferencia que opone al Reino 
Unido y a España acerca de la soberanía sobre el territorio en el que el aeropuerto se 
encuentra situado28, considerándola como un obstáculo objetivo a la aplicación de la 
normativa comunitaria al aeropuerto y alentando a ambos Estados a acordar un régimen 
de cooperación que permitiera su aplicación.  
 Las fórmulas hasta ahora encontradas, y nunca puestas en práctica, son 
absolutamente insuficientes en la medida en que parten de una situación jurídica 
completamente diferente. El régimen de cooperación convenido en Londres el 2 de 
diciembre de 198729, y más tarde sustituido por la Declaración ministerial sobre el 
aeropuerto de Gibraltar, aprobada en Córdoba, el 18 de septiembre de 200630, durante la 
primera reunión del Foro de Diálogo sobre Gibraltar (ya desactivado)31 partían de la 
exclusión de Gibraltar del espacio  Schengen y de la unión aduanera comunitaria.  
                                                          
28 STJUE, de 29 de junio de 1993, Government of Gibraltar c. Consejo de las Comunidades Europeas, 
As. C-298/89, Rec. 1993, p. I-3602, pár. 22. El TJUE constató que dicha diferencia supone un obstáculo 
objetivo a la aplicación de la normativa aérea europea al aeropuerto de Gibraltar, considerando por ello 
justificado que su aplicación se subordine a la puesta en marcha de un régimen de cooperación convenido 
entre los dos Estados 
29 No fue publicada oficialmente. Puede consultarse en REDI, vol. XL (1988-1), pp. 367-370. 
30 Para un análisis del Acuerdo vid. ANTÓN GUARDIOLA, C., “El Acuerdo de Córdoba de 18 de 
septiembre de 2006 sobre el aeropuerto de Gibraltar” en GÓNZALEZ GARCÍA, I. y DEL VALLE 
GÁLVEZ, A. (Eds.), Gibraltar y el Foro Tripartito de Diálogo, Madrid 2009, pp. 319-333. 
3131 El Foro tripartito de diálogo sobre Gibraltar instaurado en 2004 ha sido inoperante desde finales de 
2010 y finalmente sustituido, por voluntad española, por una nueva fórmula de diálogo denominada 
informalmente como “grupos de trabajo ad hoc sobre Gibraltar”, donde participan España y Reino Unido, 
junto con las autoridades locales de Gibraltar y las locales y regionales españolas (Mancomunidad del 
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España no puede consentir que su posición en el contencioso quede debilitada 
por la modificación del estatuto jurídico de Gibraltar en la UE. Aunque quizás tal 
modificación podría contemplarse como una oportunidad para plantear la recuperación 
del territorio del istmo, un espacio en el que la presencia del Reino Unido carece de 
título y que, además, carece de población, de manera que el tradicional compromiso 
británico de respetar los deseos de los gibraltareños no debería suponer un obstáculo. Se 
activarían así las negociaciones sobre las cuestiones de soberanía, que parecen haber 
quedado pospuestas sine die en favor de la cooperación, y nos acercaría al objetivo 
principal de España que no puede ser otro más que el de recuperar la soberanía sobre 
Gibraltar. 
 
                                                                                                                                                                          
Campo de Gibraltar/Junta de Andalucía/incluso autoridades locales españolas si tienen competencias en 
los temas a tratar). Ambos Estados han dado el visto bueno para que en las reuniones de los grupos de 
trabajo pueda participar la Comisión Europea cuando vayan a tratarse temas en los que la UE tenga 
competencias. Vid. DEL VALLE GÁLVEZ, A., “Gibraltar, controles en la verja y nuevo diálogo ad hoc: 
la UE se involucra en la controversia”, ARI, n. 62/2014, Real Instituto Elcano, 19/12/2014. 
